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Wybrane problemy zarządzania finansami gmin 
The chosen issues of financial management in the communes  
 
 
Streszczenie: Wszystkie jednostki samorządu terytorialnego działają obecnie w tur-
bulentnym otoczeniu. Do częstych i trudno przewidywalnych zmian dochodzi zarów-
no w otoczeniu prawnym, ekonomicznym i społecznym. Dlatego też gminy, jako pod-
stawowe jednostki samorządu terytorialnego, aby właściwie zaspokajać potrzeby 
społeczności lokalnej, muszą zarządzać sowimi finansami. W Polsce w wielu jeszcze 
gminach obowiązuje model administracyjny zarządzania finansami. Istnieje jednak 
wiele przesłanek, które powinny skłonić jednostki samorządowe do wprowadzenia 
modelu strategicznego zarządzania finansami. 
 
Abstract: All individuals of territorial council act in the dynamic surroundings. Frequ-
ent and hard to foresee changes take place in legal and economic and social surro-
unding. Therefore the communes, as basic individuals of territorial council have to 
manage their finances in order to fulfill the local community needs. The administrative 
model of management In Polish communes, still administrative model of manage-
ment  exist.  However there are many reasons, which should induce the council in-





Proces transformacji ustrojowej, jaki dokonał się w Polsce, dopro-
wadził między innymi do reaktywowania samorządów terytorialnych. Jedną  
z głównych przyczyn była potrzeba decentralizacji środków publicznych. 
Podstawową jednostką samorządu terytorialnego stała się gmina, rozumiana 
jako wspólnota, którą tworzą mieszkańcy wraz z określonym terytorium. Wy-
posażona została ona w odrębny majątek (mienie komunalne) oraz ma za-
pewnione gwarantowane ustawowo źródła dochodów. Jednocześnie gmina 
ma prawo do wykonywania zadań publicznych w imieniu własnym i na wła-
sny rachunek, a tym samym samodzielność stanowienia budżetu gminy jako 
podstawy gospodarki finansowej. W obecnych czasach jednostki samorządu 
terytorialnego działają w warunkach szybko zmieniającego się i trudnego do 
przewidzenia otoczenia. Dlatego chcąc prawidłowo wykonywać swoje zada-
nia władze gminy muszą sprawnie zarządzać działalnością danej jednostki 
samorządowej. W zarządzaniu gminą należy podkreślić szczególną rolę za-
rządzania finansami. W zakresie finansów bowiem znajdują odzwierciedlenie 
wszystkie decyzje podejmowane w jednostce samorządu terytorialnego. 
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Rozpatrując to zagadnienie należy przede wszystkim pamiętać, że zasoby 
możliwe do wykorzystania w sektorze publicznym są z reguły ograniczone. 
Wielkość wydatków budżetowych wyznacza poziom osiąganych dochodów. 
Efektywność zarządzania gminą wymaga gospodarowania środkami pu-
blicznymi w sposób zapewniający wydatkowanie środków publicznych zgod-
nie z celami i zadaniami publicznymi.  
 Celem niniejszego artykułu jest próba określania czynników warun-
kujących prawidłowe zarządzanie finansami gmin i ich wpływ na sytuację  
finansową tych jednostek.  
 
Istota i zakres zarządzania finansami gminy 
 
Problematyka zarządzania finansami gminy jest obecnie jednym  
z najważniejszych zagadnień dotyczących funkcjonowania władz lokalnych  
i stanowi przedmiot zainteresowania zarówno teoretyków, jak i praktyków 
zajmujących się samorządem terytorialnym. Władze samorządowe zaczyna-
ją doceniać ekonomiczne i społeczne aspekty swej działalności.1 Kładzie się 
również wyraźny nacisk na zwiększenie stopnia wykorzystania nowoczesne-
go zarządzania w gospodarowaniu jednostkami samorządu terytorialnego,  
w tym zarządzania finansami. Od jakości tego procesu zależy wynik gospo-
darowania posiadanymi zasobami w danych warunkach i w danym otoczeniu 
ekonomicznym oraz poziom zaspokojenia potrzeb społeczności lokalnej.  
Zarządzanie jest rodzajem kierowania, który cechuje się prawem za-
rządzającego do decydowania lub współdecydowania o strategicznych kie-
runkach rozwoju i zasadniczych celach danej jednostki samorządowej.2 
Zarządzanie finansami gminy można zdefiniować jako złożony pro-
ces polegający na podejmowaniu przez jej organy stanowiące i wykonawcze 
wielu różnych decyzji i działań wzajemnie ze sobą powiązanych, służących 
maksymalizacji ekonomicznych i społecznych efektów, zgodnie z przyjętymi 
celami bieżącymi i strategicznymi.3  
Maria Jastrzębska zarządzanie finansami gminy definiuje jako kom-
pleksowe zarządzanie zasobami finansowymi mające na celu: realizację za-
łożeń polityki finansowej gminy, koordynację realizacji tej polityki, monitoro-
wanie i weryfikowanie wykorzystania zasobów finansowych, jak również 
efektów podjętych działań.4 
Zarządzanie finansami gminy można zdefiniować również jako pro-
ces decyzyjny podporządkowany realizacji celu głównego samorządu, opie-
rający się na wykorzystaniu różnego rodzaju instrumentów, technik, kryte-
riów i reguł sterowania przebiegiem zjawisk związanych z gromadzeniem  
                                                     
1 A. Kożuch, 2005, Z teorii zarządzania finansami lokalnymi [w:] A. Kożuch, A. Mirończuk (red.), 
Zarządzanie finansami lokalnymi, Fundacja Współczesne Zarządzanie, Białystok, s. 10. 
2 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzałczyńska-Koczkodaj, Finanse samorządowe. Narzędzia, de-
cyzje, procesy,  PWE, Warszawa 2006, s. 56. 
3 Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, 2003, Zarządzanie finansami w gminach [w:]  H. Sochacka- 
-Krysiak (red.), Zarządzanie gospodarką i finansami  gminy,  SGH, Warszawa. 
4 M. Jastrzębska, 1999, Zarządzanie finansami gmin – aspekty teoretyczne, Wyd. UG, Gdańsk, 
s. 12. 
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i wydatkowaniem zasobów pieniężnych postawionych do dyspozycji samo-
rządu w sposób umożliwiający jak najbardziej racjonalne zagospodarowanie 
tych zasobów.5 
Pod pojęciem zarządzania finansami należy rozumieć część zarzą-
dzania ogólnego gminą, które obejmuje: planowanie finansowe, księgowość, 
kontrolę finansową oraz zapewnienie efektywnego i skutecznego wykorzy-
stania posiadanych zasobów. 
 Na podstawie przytoczonych definicji można stwierdzić, że istotą 
zarządzania finansami gminy jest podejmowanie decyzji finansowych oraz 
sposób, w jaki zarządzający finansami je podejmują i reagują na zmieniające 
się warunki działania i rosnące wymagania społeczności lokalnej.6  
Reasumując powyższe rozważania można stwierdzić, że zarządza-
nie finansami jest świadomą działalnością (w zakresie przychodów i rozcho-
dów oraz dochodów i wydatków), polegającą na określeniu metod i instru-
mentów wykorzystywanych w procesach gromadzenia i wydatkowana 
zasobów pieniężnych.  
W związku z tym, że zarządzanie finansami definiuje się jako część 
zarządzania ogólnego, powinno ono dostarczyć gminie zasad, procesów i in-
formacji niezbędnych do: 
− planowania, monitorowania i kontroli wykorzystania zasobów, 
− wykazania odpowiedzialności za wykorzystanie zasobów, 
− zapewnienia skutecznego i efektywnego wykorzystania zasobów, 
− realizacji wymogów prawnych związanych ze sprawami finanso-
wymi. 
Głównym celem zarządzania finansami gminy jest realizacja zadań 
publicznych i społecznych oraz zapewnienie podstaw stabilnego i zrówno-
ważonego rozwoju. Dlatego też zarządzający finansami powinni być nasta-
wieni na rozwój odbywający się w ich otoczeniu, a w związku z tym powinni 
posiadać umiejętności efektywnego zarządzania rzadko występującymi za-
sobami. 
Zgodnie z ustawą z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gmin-
nym, podstawowymi zasadami zarządzania finansami gminy są: 
− gmina samodzielnie prowadzi gospodarkę finansową na podsta-
wie budżetu uchwalanego na rok kalendarzowy, 
− sołectwa i dzielnice nie przygotowują budżetu, 
− projekt budżetu jest przygotowywany przez wójta według zasad 
prawa budżetowego, z uwzględnieniem wskazówek  rady gminy, 
− wydatki nie mogą przekroczyć dochodów oraz wpływów z poży-
czek krótkoterminowych i obligacji pomniejszonych o poniesione 
straty. 
Zarządzanie finansami gminy nie odbywa się w próżni, lecz jest 
uwarunkowane wieloma czynnikami, które ulegają ciągłym zmianom i są 
zróżnicowane dla każdej gminy. Zalicza się do nich: 
                                                     
5 A. Kożuch, 2005, Z teorii…, s. 11. 
6 M. Jastrzębska,1999, Zarządzanie..., op.cit., s.12. 
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− czynniki zewnętrzne - polityka gospodarcza państwa, polityka 
państwa w stosunku do jednostek samorządu terytorialnego, sys-
tem kredytowy i podatkowy, dostępność zasobów, sposoby roz-
wiązywania problemów, 
− kondycję finansową jako wyznacznik możliwości inwestycyjnych 
oraz zdolności do zachowania wypłacalności i płynności finanso-
wej gminy, 
− samodzielność w podejmowaniu decyzji rozwojowych oraz 
władztwo w zakresie struktury i wielkości realizowanych docho-
dów, 
− posiadane i możliwe do wykorzystania zasoby informacyjne,  
w tym szczególnie w odniesieniu do oczekiwań mieszkańców  
i ich zainteresowania sprawami gminy. 
Zarządzanie finansami spełnia następujące funkcje:7 
− kształtowanie struktury kapitałowo-majątkowej, 
− alokacja posiadanych zasobów finansowych, 
− oddziaływanie na poziom ryzyka towarzyszącego podejmowa-
nym decyzjom, 
− bieżąca ocena sytuacji finansowej i majątkowej samorządu tery-
torialnego, umożliwiająca ocenę zgodności przebiegu działalno-
ści bieżącej, inwestycyjnej i finansowej z przyjętymi założeniami, 
− ocena wpływu uwarunkowań zewnętrznych na decyzje inwesty-
cyjne i finansowe, 
− formułowanie wniosków dla polityki finansowej gminy z uwzględ-
nieniem celów strategicznych, 
− wytyczanie strategii finansowania. 
W literaturze wyróżnia się dwa modele w zakresie zarządzania  
finansami: administracyjny i strategiczny model zarządzania.  
Administracyjny model zarządzania koncentruje się głównie na za-
sobach pieniężnych.8 Opiera się on na: 
− planowaniu, monitorowaniu i kontroli wykorzystania zasobów  
finansowych, 
− wskazaniu ośrodków odpowiedzialności za wykorzystanie zaso-
bów finansowych, 
− zapewnieniu skutecznego, celowego, oszczędnego i efektywne-
go wykorzystania zasobów, 
− realizacji wymogów prawnych związanych z obszarem decyzji  
finansowych zawartych w aktach prawnych. 
Model ten charakteryzuje się pasywnością, oparciem wydatków na osiąga-
nych dochodach, planowanych w cyklu jednorocznym, przy założeniu aktu-
alizacji umieszczonych w budżecie pozycji za pomocą wskaźników makro-
ekonomicznych. Decyzje w tym modelu podejmowane są intuicyjnie, bez 
                                                     
7 Tamże, s. 27. 
8 D. Rawlinson, B. Tanner, 1990, Financial Management. Managing Local Government  
in the 1990’s, Longman, London, s. 1. 
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wykorzystania nowoczesnych metod prognozowania i planowania finanso-
wego.  
Drugim modelem zarządzania finansami jest zarządzanie strategicz-
ne. Jest to zintegrowany proces kształtowania dochodów i wydatków w cyklu 
rocznym i wieloletnim, z uwzględnieniem rachunku kosztów i korzyści, przy 
wykorzystaniu instrumentów strategicznego zarządzania jednostką. Podsta-
wową zasadą jest kompleksowość podejścia tzn. branie pod uwagę nie tylko 
całokształtu problematyki w zakresie zarządzania finansami, lecz także roz-
patrywanie ich jako ciągłego procesu.9 W modelu tym decyzje finansowe 
związane z zaspokojeniem potrzeb społeczności lokalnych powinny mieć 
charakter strategiczny, powiązany z długookresową polityką społeczną, go-
spodarczą i przestrzenną.10 
 Analiza działalności samorządów gminnych prowadzi do wniosku, że 
w polskich gminach dominuje model administracyjny zarządzania finansami.  
Zmiany systemowe, decentralizacja władzy publicznej tworzą warunki do 
pełniejszego zaspokajania potrzeb społeczności lokalnych, ale same ich nie 
gwarantują. Dlatego też zarządzanie publiczne winno zmierzać do zwięk-
szenia efektywności wykorzystania dostępnych środków, metod i instrumen-
tów w ramach zarządzania strategicznego.  
 
Budżet jako instrument zarządzania finansami gminy 
 
Gospodarka finansowa każdej gminy realizowana jest na podstawie 
budżetu. Prawną definicję budżetu jednostki samorządu terytorialnego za-
wiera art. 165 ustawy o finansach publicznych.11 W myśl tego artykułu bu-
dżet jest rocznym planem dochodów i wydatków oraz przychodów i rozcho-
dów danej JST.  
W literaturze przedmiotu budżet definiowany jest, jako plan finanso-
wy przyjęty w drodze uchwały rady gminy, o charakterze dyrektywnym i jed-
nostkowym, na podstawie, którego gmina w jawny i samodzielny sposób 
prowadzi swoją gospodarkę finansową.12Budżet traktowany jest również te 
jako akt decyzji politycznej, zasób środków pieniężnych, plan, formę publicz-
nej gospodarki finansowej oraz akt prawny.13 Łączy on w sobie koszty pla-
nowej działalności gminy z dostępnymi na dany rok środkami finansowymi. 
Dostarcza informacji o ilościowym zestawieniu zadań i priorytetów. Budżet 
jest jednocześnie jednym z najważniejszych narzędzi zarządzania finansami. 
Dochody i wydatki budżetowe, dając władzom gminy możliwości oddziały-
wania na otoczenie, pełnią funkcję instrumentów polityki finansowej. Po 
                                                     
9 J. Filas, M. Piszczek, I. Sobotnicka, 1999, Budżet zadaniowy- narzędzia i procedury, Agencja 
Rozwoju Komunalnego, Warszawa-Kraków, s. 19. 
10 Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak,  2005, Zarządzanie finansami jednostek samorządu terytorial-
nego, [w:] A. Zalewski (red.) Nowe zarządzanie publiczne w polskim samorządzie terytorialnym, 
SGH,  Warszawa, s. 135. 
11 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r o finansach publicznych, Dz.U. 2005, Nr 249, poz. 2104. 
12 Słownik samorządu terytorialnego, 1997, UMCS, Lublin, s. 23. 
13 E. Chojna-Duch, 2002, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne. LexisNexis, Warszawa, 
s. 54. 
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stronie dochodowej ma miejsce kształtowanie dochodów poprzez wysokość 
stawek, udzielanie ulg i zwolnień podatkowych, pozyskiwanie zewnętrznych 
źródeł finansowania. Strona wydatkowa odzwierciedla natomiast politykę 
władz gminy, które zgodnie z przyjętymi priorytetami realizują ustalone za-
dania.14 Budżet jako narzędzie zarządzania działalnością gminy spełnia na-
stępujące funkcje:15 
− funkcja zarządzania - która przejawia się w planowaniu docho-
dów i wydatków oraz ich kontroli pod względem merytorycznym  
i formalnym, monitoringu, możliwości podziału budżetu na część 
operacyjną i  inwestycyjną, możliwości wydłużania lub skracania 
okresów budżetowania, 
− funkcja optymalizacji lub marnotrawstwa środków publicznych, 
− funkcja promocji danej jednostki - dobrze skonstruowany i eks-
ponowany budżet może być ważnym instrumentem promującym 
działalność jednostki samorządowej, co ma istotne znaczenie  
w procesie pozyskiwania środków finansowych, otrzymywania 
zleceń i kontraktów, 
− funkcja demokratyczna lub autokratyczna - zależna jest od spo-
sobu tworzenia budżetu gminy. Jeżeli budżet konstruowany jest 
„od góry”, jest narzucany przez wąskie kierownictwo jednostki, 
wówczas możliwości wykorzystania budżetu jako narzędzia 
optymalizującego i racjonalizującego działalność władz samorzą-
dowych są poważnie ograniczone. Zadania finansowane z bu-
dżetu są wówczas traktowane jako narzucone, co skłania wyko-
nawców zadań do racjonalnego wykorzystywania środków  
i lepszej realizacji wiązki celów jednostki samorządowej. Sytuacja 
przeciwna występuje wówczas, gdy w tworzenie budżetu jest za-
angażowane nie tylko ścisłe kierownictwo wszystkich ważniej-
szych oddziałów, ale także personel średniego szczebla. Powo-
duje to, że instytucja budżetu ma charakter demokratyczny, 
− funkcja integracyjna – jest konsekwencją funkcji demokratycznej. 
Jeśli budżet był konstruowany przy zaangażowaniu szerszego 
grona pracowników samorządowych, zespół integruje się wokół 
realizacji zadań.  Brak integralności bądź też jej  nienależyty za-
kres stanowią niejednokrotnie przyczynę odchodzenia od kulty-
wowanych idei samorządności oraz przyjętych założeń związa-
nych z wytyczonymi kierunkami planowania i realizacji budżetu. 
Budżet charakteryzuje się pewnymi uniwersalnymi cechami, takimi, 
jak np. uprzedniość (plan), okresowość (rok), jawność, ogólne przeznacze-
nie gromadzonych w nim środków finansowych, ale w praktyce można spo-
tkać wiele jego odmian.  Nowoczesnym instrumentem zarządzania finansami 
jest budżet zadaniowy. Działalność samorządów ujęta jest w nim w formie 
zadań nazwanych i w miarę możliwości skwantyfikowanych co do kosztów 
                                                     
14 A. Kożuch, 2005,  Z teorii…, op.cit., s. 17. 
15 S. Owsiak, 2002, Budżet władz lokalnych. Narzędzie zarządzania, PWE, Warszawa, s. 32. 
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ich wykonania i osiągniętych wyników. Zaplanowanie budżetu zadaniowego 
opiera się na określeniu celów na nadchodzący rok budżetowy, a następnie 
ich przełożeniu przez wykonawców budżetu na propozycje konkretnych za-
dań, które w sposób efektywny zaspokoją potrzeby mieszkańców.  
 Sprawozdawczość budżetowa w przypadku budżetu zadaniowego 
opiera się na porównaniu wielkości wydatkowanych środków z ustalonym na 
etapie planowania zakresem rzeczowym poszczególnych zadań. W budże-
cie tym kwartalnej analizie i weryfikacji podlegają: harmonogram realizacji 
zadania, wielkość zobowiązań zaciągniętych w związku z realizacją zadania, 
osiągnięte wskaźniki efektywności.    
Jak wspominano wyżej, w budżecie samorządowym ujęte są docho-
dy i wydatki gmin. Dochody gmin wpływają na zakres i poziom świadczonych 
przez nią usług oraz na możliwości rozwoju. Konstytucja RP zapewnia gmi-
nom, udział w dochodach publicznych odpowiednio do przypadających im 
zadań oraz stanowi, że zmiany w zakresie kompetencji JST następują wraz  
z odpowiednimi zmianami w podziale dochodów publicznych. Zgodnie  
z Konstytucją RP dochodami gmin są dochody własne, subwencje ogólne  
i dotacje celowe z budżetu państwa.  
Dochody własne definiowane są jako dochody związane z budżeta-
mi lokalnymi w sposób trwały, bez żadnej terminowości i ingerencji ze strony 
państwa oraz bez jego udziału w części wpływów pochodzących  
z poszczególnych źródeł. Natomiast ustawa o dochodach JST zalicza rów-
nież do dochodów własnych udziały we wpływach z podatku dochodowego 
od osób fizycznych oraz podatku dochodowego od osób prawnych.16  
Dochody własne zapewniają niezależność w podejmowaniu decyzji  
i stwarzają szansę na pełniejsze pokrycie potrzeb mieszkańców wspólnoty 
oraz podniesienie standardu świadczonych usług.  
Głównymi źródłami dochodów własnych gmin są:17  
− wpływy z podatków lokalnych i innych uznanych za dochody wła-
sne gminy, 
− wpływy z opłat lokalnych (opłata skarbowa, eksploatacyjna i inne 
opłaty lokalne), 
− udziały w podatkach stanowiących dochód budżetu państwa,  
− dochody uzyskiwane przez komunalne jednostki budżetowe, 
− dochody z majątku gminy, 
− dochody z tytułu spadków, zapisów, darowizn, odsetek od środ-
ków finansowych gminy oraz innych wpływów. 
Do dochodów własnych zalicza się również środki pochodzące z Unii Euro-
pejskiej i innych źródeł zagranicznych. 
Dochody podatkowe budżetu gminy to przede wszystkim wpływy  
z ustalonych i pobieranych na podstawie odrębnych ustaw podatków lokal-
nych. Są to podatki: rolny, leśny, od nieruchomości, od środków transporto-
                                                     
16 L. Jędrzejewski, 2007, Gospodarka finansowa samorządu terytorialnego w Polsce. Wybrane 
zagadnienia, Wydawnictwo Branta, Bydgoszcz-Gdańsk, s. 67. 
17 A. Kożuch, 2003, Zarządzanie finansami lokalnymi, „Wspólczesne Zarządzanie” nr 1, s. 56-
58. 
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wych, od spadków i darowizn od czynności cywilnoprawnych, od działalności 
gospodarczej osób fizycznych - podatek płacony w formie karty podatkowej.  
Dochody własne z reguły nie wystarczają na pokrycie wydatków bu-
dżetowych gminy. Dlatego też zostały one wyposażone w dochody transfe-
rowe, czyli subwencje ogólne i dotacje celowe.  
Subwencja stanowi bezzwrotny, nieodpłatny rodzaj środków transfe-
rowych z budżetu państwa do budżetu jednostki samorządu terytorialnego,  
o przeznaczeniu których decydują samodzielnie organy samorządowe.18 
Subwencje ogólne służą finansowaniu zadań własnych gminy. Są one po-
dzielone na część: wyrównawczą, równoważącą i oświatową. 
Drugim rodzajem środków transferowych, jakie otrzymują gminy są 
dotacje. Dotacje oznaczają transfer środków o charakterze bezzwrotnym  
i nieodpłatnym, związanych z realizacją interesu publicznego, bardziej ogól-
nego niż interes lokalny lub regionalny. Transfer środków finansowych ma 
charakter celowy, oznaczający konieczność wykorzystania przekazanych 
samorządom środków na konkretne zadania. Dotacje charakteryzuje brak 
powszechności oraz uwarunkowanie koniecznością spełnienia określonych 
przez prawo wymagań.19  Niewykorzystane środki pochodzące z dotacji ce-
lowych podlegają zwrotowi do budżetu państwa. Dotacje są dla władz pań-
stwowych bardzo dogodnym i skutecznym instrumentem wpływania na sa-
morząd terytorialny.  
Struktura i poziom dochodów w gminach zdeterminowane są głów-
nie czynnikami prawnymi i politycznymi. Samorządy lokalne otrzymały co 
prawda określony zakres kompetencji dotyczących kształtowania konstrukcji 
podatków i opłat lokalnych, ale są to ograniczone uprawnienia władcze, do-
tyczące raczej mało wydajnych źródeł dochodów. System dochodów powi-
nien być adekwatny do zakresu realizowanych zadań i powinien umożliwiać 
prowadzenie polityki dochodowej. W praktyce istnieje pewna niespójność 
pomiędzy tymi elementami. Niestabilność systemu dochodów gmin wymu-
sza doraźne działania władz samorządowych. Poziom i dynamikę dochodów 
gmin powiatu siedleckiego przedstawia tab. 1.  
W latach 2005-2007 gospodarka finansowa badanych gmin była 
prowadzona w warunkach stałego wzrostu dochodów budżetowych. W roku 
2007 gminy powiatu siedleckiego zrealizowały dochody w wysokości 
13572,2 tys. zł. Były one wyższe niż w roku 2005 o 29,4%. Na ogólną dyna-
mikę dochodów gminy w 2007 roku decydujący wpływ wywarł wzrost docho-
dów własnych i dotacji. Otrzymane przez gminy środki z tytułu subwencji 
ogólnej były w 2007 roku wyższe o 11,8%. Porównania potencjału finanso-
wego gmin można dokonać poprzez zestawienie dochodów budżetowych 
przypadających na jednego mieszkańca. W 2007 roku średni dochód budże-
tu gminy w przeliczeniu na jednego mieszkańca w Polsce wyniósł 2294,90 
zł. W badanych gminach poziom tego wskaźnika kształtował się na poziomie 
2193,60 zł, był on o 4,1% wyższy niż w roku 2006.  
                                                     
18  E. Kornberger-Sokołowska, 2001, Decentralizacja finansów publicznych a samodzielność  
finansowa jednostek samorządu terytorialnego, Liber, Warszawa, s. 102. 
19 Tamże, s.109. 
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Tabela 1.  Poziom i dynamika dochodów gmin w latach 2005-2007 (średnio 
na gminę w tys. zł) 
Table 1.  The level and the dynamics of commune earnings in years 2005- 





(Dynamics 2005=100) Wyszczególnienie (Detail) 
2005 2006 2007 2006 2007 
Dochody własne 
(Own Incomem) 2947,7 3794,4 4148,2 128,7 140,7 
Dotacje 
(Grants) 1484,1 2831,8 2705,4 190,8 182,3 
Subwencje 
(Subsidies) 5559,0 5949,0 6212,6 106,9 111,8 
Inne źródła 








2 124,5 129,4 
 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie badań. 
  
Analizując strukturę dochodów budżetowych można stwierdzić, że  
w 2007 roku największy, bo 48,5% udział miały subwencje. Udział tego źró-
dła dochodów systematycznie spadał i w roku 2007 był niższy o 7,2 pkt proc. 
niż w roku 2005. Obniżenie się udziału subwencji ogólnej w dochodach gmin 
przy jednoczesnym podwyższeniu udziałów w podatkach stanowiących do-
chód budżetu państwa (co ma miejsce od roku 2004) jest efektem mocniej-
szego powiązania sytuacji finansowej gminy z koniunkturą gospodarczą. 
Dochody własne są tą częścią finansów gminy, która ma znaczący wpływ na 
stopień samodzielności. W badanych gminach udział z tego źródła w roku 
2007 wynosił 30,6%. Za pozytywne zjawisko należy uznać rosnący udział 
tych dochodów w dochodach ogółem (2,5 pkt proc.). Rosnący udział docho-
dów własnych w gminach pozwala na łatwiejszy i bardziej przewidywalny 
proces prognozowania budżetu. Wzrostowi tego źródła dochodów sprzyja 
wzrost lokalnej bazy ekonomicznej, możliwy do osiągnięcia m.in. w wyniku 
realizowanych inwestycji służących lokalnemu rozwojowi działalności go-
spodarczej oraz rozwojowi mieszkalnictwa. To z kolei w dłuższym okresie 
zwiększa bazę podatkową i wpływy do budżetu.  
Podsumowując można stwierdzić, że gminy nadal mają zbyt małą 
samodzielność dochodową wynikającą z nadmiernego uzależnienia od 
transferów środków pieniężnych z budżetu państwa. Nowe zasady kształto-
wania dochodów, które zapoczątkowała ustawa o dochodach jednostek sa-
morządu terytorialnego z roku 2004, nie przynoszą radykalnej poprawy w tej 
kwestii. W sektorze samorządowym nadal dominujące znaczenie mają gmi-
ny, które w przeważającej części dysponują samorządowymi środkami pu-
blicznymi i są jednocześnie lepiej wyposażone w narzędzia oddziaływania 
na rozwój lokalny.  
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 Pojęcie wydatków publicznych, zasady ich klasyfikacji oraz przezna-
czenie określone zostało w ustawie o finansach publicznych. Zgodnie  
z art. 26 tej ustawy, ujęte w budżetach jednostki sektora finansów publicz-
nych wydatki stanowią nieprzekraczalny limit i mogą być ponoszone wyłącz-
nie na cele i w wysokościach ustalonych w uchwale budżetowej JST lub  
w planie finansowym jednostki sektora finansów publicznych. 
Wydatki budżetowe są pieniężnym i zewnętrznym - bezpośrednim 
bądź pośrednim – wyrazem realizowanych przez gminę zadań. 
 
Tabela 2. Podział wydatków jednostek samorządu terytorialnego 




Wydatki na obsługę długu
(Expenses on debt  





żenia oraz składki je ob-
ciążające, 
– inne świadczenia na 
rzecz osób fizycznych, 
– zakupy towarów i usług, 
– inne wydatki związane z 
funkcjonowaniem jedno-
stek budżetowych lub 
realizacją ich statuto-
wych zadań. 
– odsetki od zaciągniętych 
zobowiązań, w tym od 
kredytów i pożyczek, 
– wypłaty będące efektem 
udzielonych gwarancji  
i poręczeń. 
– wydatki na inwestycje 
własne w sektorze pu-
blicznym, 




– wydatki kapitałowe. 
 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie L. Jędrzejewski, 2007, Gospodarka finansowa sa-
morządu terytorialnego w Polsce. Wybrane zagadnienia, Wydawnictwo Branta, Bydgoszcz- 
-Gdańsk, s. 76. 
  
Władze samorządowe, podejmując decyzje o sposobie i kierunkach wydat-
kowania środków budżetowych, przyjmują na siebie odpowiedzialność za 
rozwój społeczno-gospodarczy terenu i zaspokojenie potrzeb mieszkańców. 
Podstawowym problemem przy realizacji wydatków budżetowych gminy jest 
właściwy podział środków publicznych. W pierwszej kolejności należy doko-
nać podziału wydatków na wydatki bieżące (operacyjne) i inwestycyjne. 
Ocena efektywności gospodarowania środkami powinna w określonych wa-
runkach społeczno-gospodarczych wykazać optymalność wyboru zadań  
i sposobów ich finansowania. Chodzi tu o przeciwdziałanie niepożądanemu 
zjawisku obniżenia standardu świadczonych usług czy też niemożności sfi-
nansowania zadań inwestycyjnych. W przypadku wydatków bieżących nie-
bezpieczeństwem jest zbyt duża koncentracja środków finansowych na jed-
nej lub dwóch dziedzinach. Jeżeli natomiast chodzi o wydatki inwestycyjne, 
zdarza się, że zapotrzebowanie przekracza zasoby środków dostępnych na 
ich sfinansowanie. Dlatego też władze samorządowe powinny dokonywać 
analizy priorytetów inwestycyjnych i porównywać je z wydatkami bieżącymi. 
Podjęcie decyzji dotyczącej podziału środków budżetowych powinno być 
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poprzedzone analizą ekonomiczną bieżących i przyszłych potrzeb oraz oce-
ną możliwości ich sfinansowania.20 
Wydatki budżetowe badanych gmin w roku 2007 rosły wolniej niż 
dochody tych gmin, osiągając 24% wzrost. Zestawienie dochodów i wydat-
ków budżetowych gmin powiatu siedleckiego w 2005 wykazało wyższy po-
ziom wydatków w stosunku do dochodów. W talach 2006-2007 w tych gmi-
nach poziom dochodów przekroczył poziom wydatków budżetowych. Jest to 
zjawisko pozytywne. Gminom tym wystarcza środków do pokrywania swoich 
wydatków. 
Wśród podstawowych grup wydatków (bieżące i majątkowe)  
największą dynamiką charakteryzowały się wydatki majątkowe. Wydatki ba-
danych gmin skupiają się głównie w czterech obszarach: oświacie i wycho-
waniu, administracji samorządowej, opiece społecznej i gospodarce komu-
nalnej.  
We wszystkich analizowanych latach ponad połowa wydatków bie-
żących gminy przeznaczona była na wypłatę wynagrodzeń i pochodnych. 
Udziału tego nie należy utożsamiać tylko i wyłącznie z kosztami funkcjono-
wania administracji. W gminach funkcjonuje wiele jednostek organizacyjnych 
świadczących usługi publiczne, których koszty składają się głównie z wyna-
grodzeń np. szkoły. Nieco niższą dynamiką charakteryzują się wydatki gmin 
w formie dotacji z budżetu przekazywanych własnym jednostkom samorzą-
dowym na zadania wynikające z zawartych porozumień. 
Podobnie jest w gminach w kraju. W strukturze budżetów gmin wy-




W gospodarce finansowej jednostek samorządu terytorialnego klu-
czową rolę przypisuje się budżetowi będącemu, w formalnym znaczeni, 
rocznym planem dochodów i wydatków przychodów i rozchodów. Doświad-
czenia samorządowej gospodarki budżetowej wskazują, że budżet to akt po-
lityczny powstający w wyniku kompromisu zawartego pomiędzy organem 
stanowiącym a organem wykonawczym oraz grupami interesów, zawiera-
nym na okres obowiązywania budżetu.  
W czasach niedostatku środków publicznych skutkujących zadłuże-
niem całego sektora budżetowego, racjonalne gospodarowanie zasobami 
jest bardzo potrzebne. Staje się ono niezbędną koniecznością związaną  
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